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　　摘 　要 :征地拆迁难题是当前我国城市化进程中反映出来的突出社会问题。以对东南沿海 X市的调查为基础
进行分析 ,可以认为 ,国家政策法规滞后、政策执行缺乏协调、政策供给与农民的需求差距过大是导致征地拆迁难的
主要原因。透过征地拆迁难题 ,可以看出地方政府和农民之间在谋求土地增值收益方面展开的激烈博弈。
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　　X市地处我国东南沿海经济发达地区 ,据不完
全统计 ,从 1981 年至 2004 年上半年 ,X 市累计征用
土地 18. 08 万亩 ,涉及失地农民 13. 1 万人 ,覆盖全
市所有的镇和近一半的行政村。特别是从 2000 年






项目甚至因此而“流产”。2005 年 X 市《政府工作报
告》中提到 ,由于该市土地供需矛盾突出 ,土地调整、
征地拆迁难度大 , 40 %的重点项目受到影响。以
2004 年为例 ,经过审批可使用的土地仅有 11 平方公
里 ,但这一年上报的建设需求用地达 50 多平方公
里 ,农用地转建设用地缺口达 39 平方公里。之所以
会导致这种局面 ,其原因既与国家宏观层面的政策














现有“年平均 (农业)产值”计算的。如 1988 年的《土
地管理法》规定 :国家对被征用耕地的补偿费标准
“为该耕地被征用前三年平均产值的三至六倍”(第


















土地补偿费用标准暂行规定》,2002 年 11 月 8 日实
施《X市 T区、J 区、L 区、H 区台商投资区征用集体
土地拆迁房屋补偿安置暂行规定》,2003 年 4 月 21
公布《X市人民政府关于岛内征用集体土地房屋拆
迁的若干规定》( X 市府 [ 2003 ]101 号文件) ,同年 7
月 15 日又代之以《X市征用集体土地房屋补偿安置
规定》(X 市府 [ 2003 ]173 号文件) ,2003 年 5 月修订
《X市房屋拆迁管理规定》、《X市各级人民政府包干
市重点项目征地拆迁工作办法》。从 2005 年 8 月 1
日起 ,原来的 173 号文件废止 ,在此之后发布征地公
告的 ,开始执行新的《X市人民政府关于完善征地拆
迁政策的若干意见》(X市府[2005 ]175 号文件) 。
①X市由于岛内和岛外城市化进程不一致 ,岛内属于市中心地带 ,其土地出让价格远远高于岛外土地出让价。
②当前涉及征地拆迁的农 (居)民有一种普遍的误解 ,认为城市土地升值而产生的级差地租属于农 (居) 民集体所有。这种看法是片面的。
必须认识到 ,农 (居)民土地的升值与城市自身的扩张以及政府对公共设施的投入密切相关。孙中山曾经明确提出平均地权、涨价归公的思想 ,
意指 :“文明之福祉 ,国民平等享之。当改良社会经济组织 ,核定天下地价。其现有之地价 ,仍属原主所有 ;其革命后社会改良进步之增价 ,则归
于国家 ,为国民所共享。”(广东省社会科学院历史研究室. 孙中山全集 :第 1 卷. 北京 :中华书局 ,1981. 297. ) 目前我国的相关法律政策并没有对
此进行明确的界定 ,致使被征地农民认为土地升值收益就该全部属于他们所有 ,并提出高额的补偿要求。
在不同时期 ,X 市征地拆迁的补偿标准有很大






9. 2 万元。这个补偿标准一直延续到 2005 年。2005
年 8 月 1 日公布施行的 X 市府 [ 2005 ]175 号文件规
定 ,X市岛内 S 区的农用地每亩“包干”补偿标准再




经提升十几倍甚至更多。事实上 ,仅 2005 年一年 ,
全市直接挂牌出让土地所获得的收入就高达 61. 5
亿元 ,而同期全市财政总收入才 200 多亿元 ,其中地
方财政收入约 100 多亿元。2006 年 ,该市土地出让




作规则 ,以现行的 X 市府 [ 2005 ]175 号文件进行举
例说明。按照 2005 年 7 月 X 市国土房产局制定的
《关于完善征地拆迁政策的若干意见》具体操作细则
的指导意见 ,近三年 X 市农用地的每亩平均年产值
为 2547 元。根据国家土地承包法的规定 ,X 市征地
过程中 ,农用地 (除林地外)土地补偿费 ,按不低于同
类土地近三年平均年产值的 8. 5 倍计算 ;林地土地
补偿费 ,按不低于农用地前三年平均产值的 3. 4 倍
计算 ,未利用土地补偿费 ,按不低于农用地前三年平








均年产值的 2. 3 倍。在具体操作中 ,X市规定 ,凡是
海拔在 150 米以上山地属于国家所有 ,海拔 150 以

























①目前 ,X市正在拆迁的“城中村”片区基本是在 2005 年 8 月 1 日之前发布拆迁公告的。
X市在征地拆迁过程中 ,很多问题的出现是由






求利润最大化是它们的主导目标。2005 年 ,X 市全





例如 ,X市 T 村的拆迁就是这样一个例子。该
村是 X市岛内最大的一个成建制拆除的村 ,共涉及
农民约 900 户。从 2003 年开始该村拆迁 ,时至今年




























不同 ,城市化程度不同 ,其补偿标准不尽统一 ,导致
不同区之间相互攀比。因此 ,2005 年以来 ,X市严格
要求岛内 S 区和 H 区的补偿标准必须统一。2005
年 8 月 1 日公布施行的 X 市府 [ 2005 ]175 号文件规
定 ,全市征用的土地分为四类 ,其中 X 市岛内 S 区
和 H区属于一类区 ,其“包干”征用土地的每亩土地
补偿费、劳力安置补助费、青苗和地上附着物补偿
费、水利设施摊消费等均与 X 市府 [ 2003 ]173 号文
件规定的标准同比增长 30. 43 % ,即土地补偿费2. 06
万元、劳力安置补助费 4. 7 万元、青苗和地上附着物
补偿费 5. 2 万元、水利设施摊消费 0. 04 万元 ,每亩
共计 11 万元。此外 ,根据规定 ,按期交地的 ,另外每
亩奖励 1 万元 ,合计 12 万元 ,这个补偿标准在 X 市
全市是最高的。实践表明 ,由于土地种类和性质相





体的装修补偿标准问题。X市 2005 年 8 月 1 日之前
发布拆迁公告的被拆迁片区 ,其主要法规依据还是
2003 年 7 月 15 日颁布的 X 市府 [ 2003 ]173 号文件、
2003 年 5 月修订的《X 市房屋拆迁管理规定》以及
《X市各级人民政府包干市重点项目征地拆迁工作
办法》。2005 年 8 月 1 日之后发布拆迁公告的 ,则按










难免。在房屋拆迁补偿问题上 ,目前按照 X 市的相
关规定 ,拆迁人与被拆迁人达不成补偿协议的 ,由当
地人民政府裁决。如 2005 年 10 月 ,X市 S 区组成五
















































在 X市 ,80 年代初期对失地农民的就业安置大
都是采取招工的方式。如L 村是最早被征地的村庄
之一 ,政府 1981 年征用该村的土地时 ,按照当时的
规定 ,平均征用 1 亩地 ,必须安置 2 个劳动力就业。
如果不是劳力安置 ,则给予 2500 元左右的劳力安置
费。事实表明 ,这种招工安置方式成效不大。如 L








在具体操作中 ,考虑到失地农民中 ,18 岁以下
的未进入就业年龄 ,而按照 X 市的要求 ,男的 45 周
岁、女的 40 周岁以上都要纳入社保范围 ,因此理论
上面临就业问题的主要是那些年龄在 18 - 40/ 45 岁
之间的农民。实际上 ,年龄在 40 - 55 岁之间的农民
都面临供养子女上学、赡养父母的问题 ,家庭负担较
重 ,因此他们的就业问题显得更为紧迫。另外 ,有些








在 18 - 25 岁之间的未婚女青年 ,大部分到工厂企业
上班。但过了 25 岁这个年龄段 ,就业的比例显著降
低。出现这种情况是因为一般的企业都规定只招收
25 岁以下未婚女工。对于年龄在 35 岁以上的妇女
而言 ,则很难在企业中找到就业机会。即使在已经
实现就业的女青年中 ,也普遍收入不高 ,大都处于














加。如在L 村 ,2003 年该村因旧城改造而被全部一
次性彻底拆除 ,该村的低保户从原来的 5 - 6 户快速































[1 ]潘峰. 从农户的非正式就业看农民的经济理性 [ D ] . 厦门大
学人类学所硕士论文 ,2005.
[2 ]朱冬亮. 土地延包“三十年”的再认识 [J ] . 农业经济问题 ,
2001 , (2) .
责任编辑 :金华宝
·981·
